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SAMENVATTING
Dit bock bcvat het vcrslag van het ondcrzoek naar onvcrschuldigde bctahng door
de ovcrhcid. Centraal stond de vraag wanncer de overheid onverschuldigd gcdane
betalingen mag terugvorderen. Een doel van het onderzock was te bckijken of, en
zo ja in hoeverre, de overheid bij terugvordering gebruik mag maken van het
pnvaatrecht, zowel in de situatie dat er een publiekrechtclijke tcrugvorderings-
mogelijkheid bestaat als in de situatie dat deze ontbreekt. Tcvens ben lk nagegaan
of het mogelijk is om met behulp van het antwoord op deze vraag ccn meer
algemene conclusie te trekken met betrekking tot het gebruik van privaatrecht
door de overheid: kunnen bepaalde door mij met betrekking tot het gebruik van
privaatrecht bij terugvordering getrokken lijnen worden doorgetrokken naar de
vraag of de overheid in het algemeen gebruik mag maken van het privaatrecht?
Hierbij dient tc worden bedacht dat de conclusies met betrekking tot de meer
algemene vraag naar het gebruik van privaatrecht door de overheid niet hun grond
vinden in een alomvattend onderzoek op alle terreinen waarop de overheid
optreedt. Ik heb dit zo veel mogelijk ondervangen door het onderzoek naar de
terugvordering in een breder kader te plaatsen door ook de algemene geschiedenis
en theorie van het gebruik van het privaatrecht door de overheid bij het onderzoek
te betrekken. Aangezien het gebruik van het privaatrecht door dc overheid mede
een gevolg was van de rol die de burgerlijke rechter speelde en van de ontwikkc-
ling van de bestuursrechtspraak, heb ik in het onderzoek ook de vraag betrokken
welke rechter het overheidsoptreden dient te beoordelen, primair bij terugvorde-
ring, maar ook daarbuiten.
De algemene historische en theoretische ontwikkelingen heb ik beschreven in deel
I van het onderzoek. De historische beschrijving begint rond 1815. In die tijd
ontbrak administratieve rechtspraak vrijwel geheel, terwijl ook het bestuursrecht
onderontwikkeld was, zeker vergeleken met het privaatrecht. Vooral het ontbreken
van administratieve rechtspraak heeft ertoe geleid dat de burgerlijke rechter de
burgers rechtsbescherming is gaan bieden tegen de overheid, voor zover artikel
165 Gw 1815 en later artikel 2 R.O. en de door deze rechter aan deze artikelen
gegeven uitleg hem daartoe de ruimte gaven. Nadat aanvankelijk niet geheel
duidelijk was hoe deze artikelen moesten worden uitgelegd, heeft de Hoge Raad
in 1915 niet de aard van de rechtsbetrekking, het /u«rfame/i/«m pefen</i, maar het
voorwerp van het geschil, het ofyecfum //to, doorslaggevend geacht voor de be-
voegdheid van de burgerlijke rechter. Sinds ongeveer 1840 is ook de overheid
gebruik gaan maken van de rechtsgang naar de burgerlijke rechter. Dit heeft ertoe
geleid dat ook in verhoudingen die tegenwoordig als publiekrechtelijk zouden
worden betiteld, het gebruik van privaatrecht door de overheid is geaccepteerd. De
burgerlijke rechter was namelijk van nature geneigd het hem bekende privaatrecht
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toe te passen, ook als de overheid bij de rechtsverhouding was betrokken. Hierbij
speelde mee dat publiekrecht grotendeels ontbrak. Dit heeft er bijvoorbeeld toe
geleid dat ook bij terugvordenng het privaatrecht een rol kon spelen. Deze
praktijk heeft later een theoretisch onderbouwing gekregen met de gemene rechts-
leer. Volgens deze leer was het privaatrecht het altijd en voor iedereen geldendc
recht, dus ook voor de overheid, tenzij er een publiekrechtelijke uitzondering op
bestond.
Met de opkomst van de administrative rechtspraak werden de mogelijkheden
voor de burger om bij de burgerlijke rechter een vordering in te stellen tegen de
overheid beperkter. Zo was het feit dat een bestuursrechtelijke rechtsgang bestond
voor de burgerlijke rechter veelal reden om het geschil met inhoudelijk te
beoordelen, onder meer door zichzelf onbevoegd of eiser in diens vordering niet-
ontvankelijk te verklaren. De ontwikkeling van de administratieve rechtspraak
verliep echter stroef. Pogingen om een algemene regeling van bestuursrechtspraak
tc maken, strandden. Sinds het begin van de twintigste eeuw zien we dan ook de
uitbouw van deze rechtspraak via regelingen op specifieke terreinen, waarbij
specifieke rechters competent zijn. Dit begon met de Centrale Raad van Beroep
als socialezckerheidsrechter. Deze versnipperde uitbouw van de rechtsbescherming
tegen de overheid heeft ertoe geleid dat de burgerlijke rechter altijd aanvullende
rechtsbescherming is blijven bieden, ook nadat pogingen om een meer algemene
rcgeling van bestuursrechtelijke rechtsbescherming te maken, succes hadden.
Kan de burger in een geschil met de overheid dus steeds minder gebruik
maken van het privaatrecht en van de rechtsgang naar de burgerlijke rechter, voor
dc overheid werden daarentegen de mogelijkheden om gebruik te maken van het
privaatrecht steeds ruimer. Was het onder de gemene rechtsleer nog zo dat het
gebruik van het privaatrecht werd begrensd indien er publiekrecht voorhanden
was, onder de tweewegenleer had de overheid zelfs in dat geval de mogelijkheid
om te kiezen voor het gebruik van privaatrecht. Wei werden allengs meer en meer
publiekrechtelijke normen ingebouwd in de privaatrechtelijke weg wanneer de
overheid koos voor het volgen van deze weg. Hierdoor ontstond volgens een
aantal auteurs een gemengd recht: de gemengde rechtsleer. Deze leer lijkt het
uitgangspunt te zijn geweest in de twee grote codificaties van de twintigste eeuw,
het BW en de Awb. Doordat steeds meer publiekrechtelijke elementen werden
betrokken bij de vraag of de overheid gebruik mocht maken van het privaatrecht,
werd uiteindelijk de tweewegenleer als zodanig verlaten ten faveure van de
doorkruisingsleer. Volgens deze leer is het antwoord op de vraag of de overheid
gebruik mag maken van het privaatrecht in een concreet geval afhankelijk van het
antwoord op de vraag of door het gebruik van dat privaatrecht een publiekrechte-
lijke regeling wordt doorkruist. Is dat het geval, dan is de privaatrechtelijke weg
nict toegestaan. Ook deze leer is bekritiseerd, onder meer omdat het uitgangspunt
van deze leer is dat de overheid beschikt over haar in beginsel krachtens het
privaatrecht toekomende bevoegdhedcn. Volgens de door sommigen als alternatief
voorgestelde invullende rechtsleer is dit onjuist, nu de overheid slechts kan
beschikken over haar krachtens het publiekrecht toekomende bevoegdheden,
hetgeen een uitvloeisel is van het legaliteitsbeginsel. Het BW kan in die leer met
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als bevoegdheidverschaffende grondslag voor de ovcrhcid dienen. Inmiddels lijkt
deze leer langzamerhand in de jurisprudents en in de wetgeving terug te worden
gevonden. De heersende leer is echter nog steeds dc doorkmisingsleer.
In deel II van het onderzoek heb lk bekeken in hocverrc op cen aantal bestuurs-
rechtclijke terreinen terugvordehngsbepalingen zijn terug te vinden in de relevante
wetgeving, hoe de op het desbetreffende terrein bevoegde bestuursrechter omgaat
met terugvordering en in hoeverre op die terreinen ruimte bestaat voor toepassing
van het privaatrecht en voor inghjpen door de burgerlijke rechter.
De socialezekerheidswetten bevatten momenteel een vrijwel uitputtende
regeling met betrekking tot terugvordering. Deze regelingen laten dan ook bijna
geen ruimte voor toepassing van het privaatrecht. Slechts met betrekking tot de
terugvordenngstermijnen is dit anders, aangezien de wetgever ervoor hccfl
gekozen deze termijnen niet te regelcn, zodat de verjahngstermijnen uit het BW
van toepassing zijn, aldus de wetgever. Ik bestrijd dit laatste echter. Nu de
bestuursrechter, in casu de Centrale Raad van Berocp, een uitgebreide competentie
heeft op dit terrein, is er geen ruimte meer voor aanvullende rechtsbescherming
door de burgerlijkc rechter.
In het ambtenarenrecht bestaat geen wettelijke regeling met betrekking tot
terugvordering van onverschuldigd gedane betalingen; de Ambtenarenwct heeft
dienaangaande nooit bepalingen bevat. Niettemin heeft dc Centrale Raad van
Beroep als ambtenarenrechter al vrij vroeg geoordeeld dat onder omstandigheden
kan worden teruggevorderd: het algemeen rechtsbeginsel dat degene die onver-
schuldigd heeft betaald, dit kan terugvorderen, geldt ook in het bestuursrecht. Wei
was deze terugvorderingsbevoegdheid niet onbeperkt, andere beginselen zoals het
vertrouwensbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel konden zieh in een concreet
geval verzetten tegen (onbeperkte) terugvordering. Daar de bevoegdheid van de
Centrale Raad ruim was, is de rol die het privaatrecht en die de burgerlijke rechter
hebben gespeeld vrij gering geweest.
Waar het terugvordering van subsidies betreft, was de situatie tot voor kort de
volgende. Wanneer de betrokken wettelijke regeling geen terugvorderingsbepalin-
gen bevatte, dan nam de Afdeling (bestuurs)rechtspraak van de Raad van State, de
algemene bestuursrechter, veelal aan dat sprake was van een rechtshandeling naar
burgerlijk recht, waarover de burgerlijke rechter bevoegd was te oordelcn. In 1996
vond echter een omslag plaats. In de uitspraak Nanne overwoog de Afdeling be-
stuursrechtspraak dat een terugvorderingsbeslissing veelal een besluit in de zin van
artikel 1:3 Awb was, ook als daarvoor geen uitdrukkelijke grondslag was te
vinden in de wet. De (publiekrechtelijke) bevoegdheid kon namelijk worden ge-
vonden in het algemene rechtsbeginsel dat hij die onverschuldigd heeft betaald, dit
kan terugvorderen. Dit heeft tot gevolg dat bij terugvordering de ruimte voor het
privaatrecht en de burgerlijke rechter zeer sterk is teruggedrongen. Bovendien
staat een wijzigmg van de subsidietitel in de Awb op het programma, waardoor er
bij subsidies een algemene terugvorderingsgrondslag wordt geschapen in de wet.
Binnen het sociaal-economische recht is het College van Beroep voor het
bedrijfsleven de veelal bevoegde rechter. Bij terugvordering moet een onderscheid
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worden gemaakt tussen de situatie waarbij dit college algemene rechtsmacht heeft
op grond van eerst de Wet arbo, nu de Wbbo, en die waarbij sprake is van ecn
specifieke bevoegdheid. In het laatste geval volgde het college de jurisprudence
van dc Afdeling (bestuurs)rechtspraak, waarbij de terugvorderingsbeslissing tot
voor kort bij het ontbreken van een uitdrukkelijke wettelijke grondslag werd
aangemerkt als rechtshandeling naar burgerlijk recht, waarover de burgerlijke
rechter diende te oordelen. Aangenomen mag worden dat ook het college dergelij-
ke terugvorderingsbeslissingen tegenwoordig zal zien als (veelal appellabele)
besluiten. In het eerste geval achtte het college zieh snel bevoegd over de terug-
vordering te beslissen, mits het bestuursorgaan maar handelde binnen de uitoefe-
ning van zijn publiekrechtelijke taak.
In deel III van het onderzoek ten slotte heb ik bekeken wanneer de overheid
onverschuldigd gedane betalingen mag terugvorderen. Op basis van mijn opvatting
met betrekking tot het legaliteitsbeginsel ben ik tot de conclusie gekomen dat voor
een dergelijke terugvordering een uitdrukkelijke publiekrechtelijke wettelijke
grondslag moet bestaan wanneer de terugvordering plaatsvindt in het kader van
een reeds bestaande publiekrechteliike rechtshetrekkine Is Heze wetteliike
grondslag er niet, dan mag niet worden teruggevorderd. Het privaatrecht kan in
ieder geval niet een dergelijke bevoegdheidsgrondslag bieden. Dit betekent dat in
de verschallende wettelijke regelingen op grond waarvan personen tegenover de
overheid aanspraak kunnen knjgen op financiele middelen, een uitdrukkelijke
bevoegdheid tot terugvordering moet worden opgenomen. Niet kan worden vol-
staan met een algemene regeling, nu de terugvorderingsbevoegdheid zal moeten
worden gereguleerd: de gevallen waarin en de termijnen gedurende welke kan
worden teruggevorderd zullen van wettelijke regeling tot wettelijke regeling
moeten worden bekeken. Dit vraagt om maatwerk. Wel kan een aantal algemene
uitgangspunten worden gegeven, nu de terugvorderingsbevoegdheid in de verschil-
lende regelingcn door algemene publiekrechtelijke beginselen dient te worden
begrensd. Zo zal terugvordering in strijd zijn met het vertrouwensbeginsel indien
door een administratieve vergissing te veel is bctaald en de betrokkene dit niet
wist en dit ook niet hoefde te weten. In alle andere gevallen moet in beginsel wel
kunnen worden teruggevorderd. Deze terugvorderingsmogelijkheid moet wel in de
tijd worden begrensd. Hoe deze begrenzing er precies dient uit te zien, moet
worden bepaald aan de hand van het doel van de regeling, waarbij onder meer
gelet moet worden op de vraag in hoeverre betrokkenen financieel afhankelijk zijn
van de bijdrage en in hoeverre die bijdrage beoogt te voorzien in de primaire
levensbehoeften. Het feit dat niet kan worden volstaan met een algemene regeling
wilt overigens niet zeggen dat cr geen algemene regeling dient te komen. Een
dergelijke regeling kan een 'vangnctfunctie' vervullen, terwijl het voorts is aan te
bevelen om een (publiekrechtelijke) bevoegdheid te creeren voor de situatie
waarin de tcrugvordering niet plaatsvindt in het kader van een reeds besuande
publiekrechtelijke rechtsbetrekking.
Het privaatrecht kan dus in mijn visie in beginsel geen rol meer spelen bij
terugvordering door de overheid, wanneer deze plaatsvindt binnen een publiek-
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rtchtelijkc rcchtsbetrckking. Gclct op de betekcnis die ik heb gegeven aan het
legaliteitsbeginsel geldt deze regel ook mccr in het algemeen: in een publickrcch-
telijke rechtsverhouding kan het privaatrecht geen rol speien. Binnen een dergelij-
ke rechtsbetrckking moet er een publiekrechtelijke bevoegdheidsgrondslag zijn
voor het optreden van de overheid wanneer door dat optreden bevoegdheden,
rechten en plichten van burgers kunnen worden vastgesteld of gcwijzigd. Het
privaatrecht kan een dergeUjke grondslag niet bieden. Dit betekent ook dat de rol
van de burgerlijke rechter in geschillen waarbij de overheid partij is verandering
behoeft. Nu deze rechter tot heden altijd geneigd is geweest om het gebruik van
privaatrecht door dc overheid toe te staan, is het de vraag of hij dezc geschillen
nog wel moet beoordelen. Het wordt dan ook tijd om de bestuursrechter algemeen
bevoegd te maken indien een geschil plaatsvindt binnen cen publiekrechtelijke
rechtsverhouding. De mogelijkheid hiertoe bestaat ook, wanneer de burgerlijke
rechter zijn bevoegdheid niet langer laat afhangen van het voorwerp van het
geschil, het ofyecfwrn /if«, maar van de aard van de rechtsverhouding, het
/««(fflmenfum pefenrfi. Een voorwaarde hiertoe lijkt mij wel dat de bestuursrecht-
spraak, anders dan in de huidige situatie, wordt ondergebracht bij de rechterlijke
macht. Gebeurt dit, dan kan de door mij voorgestanc bevoegdheidsafbakening
plaatsvinden binnen het huidige grondwettelijke stelsel.
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SUMMARY
This book describes the study of undue payment by public authorities. The conditions
under which public authorities may recover what has been unduly paid forms the
central question of this research. One objective of the study was to investigate
whether and, if so, to what extent, public authorities, when claiming undue payments,
may make use of private-law rules, also in the event that the payment unduly made
may be recovered under public law. Departing from the answer to this question, the
author has also examined whether it is possible to draw a more general conclusion
with regard to the use of private law by the administration. Is it possible to answer
the question as to whether the administration in general is allowed to make use of
private law on the basis of what has been found in relation to the use of private law
by the administration to recover undue payment? It should be borne in mind here that
the conclusions drawn by the author with regard to the more general question of the
use of private law by the administration are not based on an investigation of all the
areas in which the administration operates. The author has attempted to make
allowances for this by placing the investigation into recovery of undue payment in
a broader context so as to also include the general history and theory of the use of
private law by public authorities. Inasmuch as the use of private law by the
administration is in part the result of the role of the civil courts and the development
of administrative case law, the study also deals with the question as to which court
should review administrative action.
The general historical and theoretical developments are discussed in Part I. The
history is described from around 1815 onwards. In those days, administrative justice
as such was virtually non-existent. Moreover, in particular in comparison with private
law, administrative law was underdeveloped. The absence of administrative justice
entailed that the civil courts began to protect citizens against administrative action
in cases permitted by Article 165 of the 1815 Dutch Constitution and, since 1827,
Article 2 of the Judicial Organisation Act, as interpreted by the civil courts.
Although, initially, it was not very clear how these articles should be construed, in
1915, the Dutch Supreme Court held that the oft/ecrum /;fw, the issue, rather than the
nature of the legal relation, the/M/u/amewrwm pe/en<//, was decisive for the question
of the competence of the civil courts. From approximately 1840 onwards, the
administration began to submit issues to the civil courts as well. This resulted in
acceptance of the use of private law in legal relations that now would be conceived
of as public in nature. The civil courts had a natural tendency to apply familiar
private law in cases in which the administration was one of the parties. One of the
reasons was, of course, that there was virtually no public law. In consequence,
private law also played a role in recovery proceedings. The doctrine of "general
applicability of private law" (gemene recAtt/eer) eventually provided this practice
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with a theoretical foundation. Under this doctrine, private law applied to each and
all in all circumstances, and therefore to the administration, unless there existed an
exception under public law.
With the emergence of administrative justice, the possibilities for citizens to
institute civil proceedings against the administration decreased. The fact that it was
possible to bring administrative issues before administrative adjudicators was often
sufficient reason for the civil courts not to judge the issue, by declaring, for instance,
not to have jurisdiction in the matter or ruling that the plaintiffs claim was
inadmissible. Administrative justice did not develop smoothly, however. Attempts to
establish a "general" administrative adjudicator failed. Since the beginning of the
twentieth century, administrative justice has developed through rules governing
specific areas of law, in which "special" adjudicators have jurisdiction. The first such
adjudicator was the Central Appellate Administrative Tribunal (Cen/ra/e /toarf van
fieroep), which adjudicated social security cases. As a result of this fragmented
development of citizens' legal protection against administrative action, the civil
courts have continued to this day to provide additional legal protection, even after
efforts to achieve a more general regulation of legal protection against administrative
action became more successful.
Whereas, in disputes with the administration, the possibilities for citizens to use
private law and civil action steadily decreased, the administration was increasingly
afforded more possibilities to make use of private law. Whilst under the doctrine of
general applicability of private law the use of private law was limited to cases for
which there was no public-law option, under the "dual-track" doctrine
(fweeH'egert/eer), the administration was allowed, even where there was a public-law
option, to institute civil proceedings. In the course of time, however, more and more
public-law norms were introduced in such civil proceedings, even where the
administration opted for the application of private law. Thus, according to some
authors, a mixed system of justice developed: the "mixed-law" doctrine (gemengde
recAtt/e«?r). This doctrine seems to have been the starting point for the two major
codifications of the twentieth century, the 1992 Dutch Civil Code and the General
Administrative Law Code. Since more and more public-law elements were involved
in answering the question as to whether the administration was allowed to make use
of private law, the dual-track doctrine was eventually abandoned in favour of the
doctrine of "unacceptable interference" (</oorAru/.sj>»gs/eer). Under the latter, the
answer to the question as to whether the administration is allowed to make use of
private law in a particular case is contingent on the answer to the question as to
whether the use of private law unacceptably interferes with rules of public law. If
this is the case, then private law is no longer an option. This doctrine has also been
criticised, among other things because it assumes that the administration has powers
conferred under private law. Under the doctrine of "private law as ancillary law"
(invu/frnc/e rfcA/s/eer), which was introduced by some as an alternative, this is an
incorrect assumption, since the administration, in adherence to the principle of
legality, only has powers conferred pursuant to public law. Under this doctrine, the
Civil Code cannot serve to empower the administration. It seems to slowly find its
way to case law and legislation. The prevailing doctrine continues, however, to be,
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the doctrine of unacceptable interference. -*-*>j<" "* *** , • ;f" < * ; • / ( '
In Part II of the study, the author examines for a number of areas of administrative
law whether the relevant legislation contains provisions governing recovery of undue
payment; how the competent administrative adjudicators deal with recovery of undue
payment; and the extent to which private law may be applied and the civil courts
may intervene in these areas. ^ > •?'./v>v3J*.-•• »•v*%j •**.>&"'•
The laws governing social security contain a virtually exhaust ive regulation with
regard to recovery o f undue payment . Consequent ly , these rules a l l ow very little
room for the applicat ion o f private law. This is different on ly in respect o f the t ime
limits appl icable to recovery o f undue payment . The legislator has opted not to
provide for such t ime l imits , s o that, according to the legislator, the t ime l imits
prescribed in the Civi l C o d e apply. The author docs not concur. Inasmuch as the
special adjudicator in administrative matters, in effect the Central Appel la te
Administrat ive Tribunal has ex tens ive p o w e r s in this area, there is no longer room
for additional legal protection through the civi l courts.
The law governing public servants d o e s not contain provis ions relating to
recovery o f undue payment; the Public Servants Act has never contained such
provisions. Nonetheless, in its capacity of adjudicator of public service cases, the
Central Appellate Administrative Tribunal quite early on decided that, in certain
circumstances, payments can be recovered. It ruled that the general principle of law
that the person who made an undue payment, was entitled to recover it, also applied
in administrative law. However, this power of recovery was not unlimited; other
principles, such as the principle of legitimate expectations (verrroww/wfeegj/tse/) and
the principle of legal certainty are capable of blocking (unlimited) recovery in
concrete cases. Inasmuch as the Central Appellate Administrative Tribunal held wide
powers, private law and the civil courts played a rather insignificant role.
Until recently, the situation with regard to recovery of subsidies was as follows:
if the relevant legal rules did not contain provisions on recovery, the (Administrative)
Review Section of the Council of State (4/ae/ing /&esruursyrecArs/?raa)t van ae floatf*
van &ate), the "general" adjudicator of administrative cases, would often assume that
the case involved a juridical act (rec/ns/ia/»</e/mg) governed by private law and
falling within the jurisdiction of the civil courts. In 1996, however, a turnabout
occurred. In the 7van/ie case, the Administrative Review Section ruled that an order
for recovery in many instances constituted a decision (l>e?/ui/) within the meaning of
Article 1:3 General Administrative Law Act (Awb), even if the relevant statute did
not expressly provide a legal basis for this, because the (public-law) power was
founded in the general legal principle that a person who made an undue payment,
was entitled to recovery. In consequence, the possibilities to use private law and civil
proceedings to recover subsidies have been reduced dramatically. Furthermore, the
subsidy title of the Awb is scheduled for amendment, so that there will be a general
legal basis for recovering subsidies.
Within the field of socio-economic law, the Corporations Tribunal (Co//ege van
Beroep voor Aef ^eanjr/s/even) often has jurisdiction. In relation to recovery, a
distinction must be made between situations, in which the adjudicator has "general"
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jurisdiction pursuant to, originally, the Wer adm/zi/sfra/ieve
6e</rj//5organ;5ar«e5, now the We/ 6esfMur5rec/i/.y/?raa* fce</r
('Administrative Review [Corporations] Act), and situations in which this adjudicator
has "special" jurisdiction. In the latter case, the adjudicator followed the case law of
the (Administrative) Review Section of the Council of State, in which until recently,
in the absence of an express legal basis, recovery orders were classified as juridical
acts governed by private law, falling within the jurisdiction of the civil courts.
Nowadays, it can be assumed that this adjudicating body will also regard such
recovery orders as decisions (feer/u/Yen), which in many cases are open to appeal. In
the former case, the adjudicators readily declared themselves competent to decide on
the recovery claim, providing that the claimant administrative organ acted in the
exercise of its public-law duties.
In Part III of the study, the author examines the conditions under which public
authorities may claim recovery for undue payment. In view of his perception of the
principle of legality, the author concludes that there must be an express legal basis
in administrative law, if recovery is based on an existing legal relation of a public
nature. Where such a legal basis is absent, there is no right of recovery. In any case,
such a legal basis cannot be provided by private law. This means that in the various
legal regulations entitling persons to apply to the administration for financial support,
an express right of recovery must be included. General rules will not suffice, since
the right of recovery will have to be regulated with regard to the cases and the time
limits within which recovery is possible. This will have to be examined on a one by
one basis, regulation by regulation, requiring a made-to-measure approach. Admitted-
ly, a number of general premises may be provided, since the right of recovery as
provided for by the various special regulations must find its limitation in the general
principles of administrative law. For instance, recovery will be in contravention of
the principle of legitimate expectations, if too much was paid out by administrative
error and the recipient was not aware and was not expected to be aware of this. In
all other cases, it must be possible to recover undue payment. How these limitations
must be formulated, will have to be determined according to the aim of the
regulation in question, with due regard, among other things, to the extent to which
the person in question is dependent on the contribution and the extent to which such
payment is intended to contribute to the basic means of subsistence. The fact that a
general regulation will not suffice does not mean that such a regulation should not
be created. It may very well serve as a safety net. It is also advisable to create a
public-law power for situations in which recovery is not claimed in the context of
an existing legal relation of a public nature.
In this view, private law can no longer play a role where it is the administration
claiming recovery and does so within an existing legal relation of a public nature. In
view of the meaning given by the author to the principle of legality, this rule also
has a more general application: in legal relations of a public nature, private law has
no place. Within such a legal relation, there must be a public-law basis for the
administration's power to act, if by such administrative action citizens' powers, rights
and duties are established or amended. Private law cannot offer such a legal basis.
SUMMARY 379
This also entails that in disputes to which the administration is a party, the role of
the civil courts needs to be reconsidered. Until now, the civil courts tended to allow
the use of private law by the administration. The question is therefore whether they
should continue to adjudicate these disputes. It is time to confer general jurisdiction
in administrative matters on administrative adjudicators, where there is a dispute
within a legal relation of a public nature. This will become possible, if the civil
courts make their jurisdiction dependent on the nature of the legal relation, the
/wru/amenfMm pe/e/u//, rather than the 06/ec/um /if«, the issue. A precondition,
however, is that, in principle, all jurisdiction in administrative matters be vested in
the judiciary. This is not the case now. If this is brought about, the delineation of
powers, as proposed by the author, may take place within the boundaries of the
current constitutional system.
Translation by Louise Rayar
